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Nota de los organizadores del Curso: Como se indica al inicio, este documento es un borrador escrito por
el autor para animar la discusion en un taller organizado por el Lincoln Institute of Land Policy y para
presentar y orientar las distintas intervenciones. Aunque no es un documento acabado tiene la virtud de
explicar los componentes basicos de un reajuste de suelo a partir de la revision de diversas experiencias
internacionales, asi como los dos tipos de reajuste de suelo méas usuales. Hay una compilacion previa
realizada por el autor que pueden consultar los interesados en profundizar en el tema: Doebele William
A. (1982) Land Readjustment: A Different Approach to Financing Urbanization, Lexington Books.
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OBSERVACIONES PREL IMINARES

Taller sobre reajuste de suelo
Instituto Lincoln de Politicas de Suelo

21y 22 de marzo de 2002

William Doebele, Borrador del 7 de febrero de 2002

[NOTA: Este articulo queda sujeto a revision posterior.]
Mi presentacion tendra tres partes:

= ;Qué es el reajuste de suelo? Establecer algunas definiciones comunes para
nuestras discusiones

= Repasar los objetivos de este taller, y sugerir una lista de 19 preguntas a abordar.

= Implicaciones para el Instituto Lincoln. Una conclusion muy breve.

L. Definicion de reajuste de suelo

Las dos definiciones de reajuste de suelo

Como muchos de ustedes ya han observado, comenzamos este taller con una serie de
articulos de fondo sobre dos concepciones diferentes del reajuste de suelo (RS). En Alemania,
donde se iniciaron los métodos modernos de RS en 1902, el objetivo principal fue agrupar
parcelas pequefias cuando era necesario para una agricultura mas eficiente, un mejor desarrollo
urbano o para otros propositos publicos derivados de la planificacion urbana. El objetivo es
similar en Finlandia y Suecia, donde el RS esta estrechamente vinculado con el proceso de
planificacion, y se basa en un método de distribucion de beneficios de proyectos de
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urbanizaciones nuevas entre los propietarios, en vez de que dichos beneficios recayeran
solamente sobre algunos propietarios afortunados. En Francia, el objetivo también es similar,
con un grado mas alto de participacion voluntaria.! Propuestas recientes en el Reino Unido para
introducir el RS también han enfatizado que las formas modernas de reajuste de suelo requieren
frecuentemente el ensamblaje de parcelas grandes, y los mecanismos existentes —
particularmente el mecanismo de expropiacidbn— no se adaptan bien para este propoésito. En
resumen, el RS se ha utilizado como una manera efectiva de implementar el desarrollo conjunto de
un grupo de parcelas, de conformidad con planes que responden mejor al interés publico que, si el
proceso se dejara a la asociacion voluntaria de los propietarios individuales, o a la merced de
técnicas tales como la expropiacion.

En contraste, el sistema japonés de RS, si bien fue inicialmente copiado del modelo
alemén, ha enfatizado tradicionalmente la importancia del RS como medio para autofinanciar
los proyectos de incorporacion de suelo al desarrollo urbano y la revitalizacién urbana por medio
de su capacidad para utilizar ciertas parcelas de suelo como “parcelas de costo equivalente” o
"parcelas de reserva"?, que pueden ser vendidas para recuperar el costo de la infraestructura. En
parte, esto surgio debido a condiciones historicas: la primera aplicacion de envergadura del RS para
fines urbanos fue después del gran terremoto de Kanto en 1923, que destruy6 la mayor parte de
Tokio. Simplemente no habia fondos publicos disponibles para encarar la reconstruccion a una
escala tan grande, y fue necesario encontrar algin método de autofinanciamiento. Lo mismo
ocurrio en las aplicaciones de RS por parte de Japon después de la Segunda Guerra Mundial, y
en el periodo de rapido desarrollo econémico de la década de 1960. Condiciones similares en la
Republica de Corea (Corea del Sur) y la Republica China (Taiwan) igualmente llevaron a poner
mas énfasis que en los paises europeos en la capacidad del RS de financiar todo o parte del costo
de la infraestructura nueva. Usando estos modelos, la ciudad de Perth en Australia ejecuto unos
veinte proyectos de RS que incorporaron tanto los objetivos de agrupacion de tierras como de
recuperacion de costos. Las propuestas actuales en Gran Bretafia son cautelosas en cuanto a la
recuperacion de costos, declarando que esta recuperacion no debe ser tan alta como para
desalentar la participacion de los propietarios de los terrenos aportados.® Con el paso del tiempo,
tanto las practicas japonesas como las coreanas han evolucionado para incluir otros objetivos.
El profesor Sorensen se ocupara de describir en mas detalle la experiencia japonesa en su
presentacion.

Otras presentaciones en el resto de este taller describiran con mayor detalle la distincion
entre los dos tipos de RS. He presentado aqui esta distincion en una forma un tanto contrastante
y simplificada para obligarnos, al hacer nuestras presentaciones y observaciones, a definir

! La legislacion francesa parece ofrecer dos tipos de alternativas, uno dirigido principalmente a la consolidacion de
parcelas agricolas fragmentadas, y otro para "agrupar terrenos" (o reajustar suelo), en forma similar a los modelos
japoneses, coreanos y australianos. Salvo la discusion en el articulo del Sr. Kalbro, las preparaciones para este taller
no han incluido un andlisis detallado de la legislacion y practica francesas actuales.

2 La legislacion alemana también contiene el concepto de recuperacion de los costos de infraestructura. No
obstante, la limitacién del 30% sobre la cantidad de suelo que se puede retener para uso publico limita la
importancia de esta disposicion. Después de hacer uso del suelo para fines pablicos como caminos y parques, gran
parte de este 30% frecuentemente se habra agotado.

3 Connellan, Owen. “Land Assembly for Development: something borrowed, something new?” (Agrupacion de
tierras para desarrollo inmobiliario: ¢algo prestado, algo nuevo?". Articulo para la Conferencia de Innovacién, Real
Instituto de Agrimensores, Oxford Brooks University, 5-7 Sept. 2001. Paginas 8-9. [Oconnelan@aol.com]
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claramente si estamos hablando de RS en (1) su papel de brindar un método mas eficiente y
equitativo para crear unas parcelas grandes de suelo y apropiadas para el desarrollo urbano; o
(2) en su papel de movilizar el valor del suelo "creado socialmente™ (plusvalias), con el objetivo
de recuperar los costos de infraestructura asociados con un proyecto. Usando los términos de la
publicidad moderna, podriamos llamar a la primera opcion "Reajuste de suelo estandar”, y a la
segunda "Reajuste de suelo plus”, con el elemento agregado de recuperar una parte del "valor
creado socialmente™ o “el incremento en los precios del suelo” derivado del proyecto, con el objeto
de financiar sus costos. También podriamos abreviar estas dos acepciones como Reajuste de
suelo (RS) y Reajuste de suelo con recuperacion de costos (RS/RC).

Mi propia introduccion al reajuste de suelo:

Espero que no me consideren poco modesto si comienzo este taller describiendo
brevemente mi propia travesia intelectual en lo que se refiere al reajuste de suelo.

En 1972, hace treinta afios, Robert McNamara, en ese entonces el recientemente
nombrado presidente del Banco Mundial, decidi6 dar alta prioridad a las terribles condiciones
de los asentamientos urbanos informales de las ciudades del Tercer Mundo. No solo eran estas
condiciones inhumanas, sino que también se consideraban terreno fértil para el descontento
masivo e inestabilidad politica en gran escala.

Una de las causas principales de las terribles condiciones de los asentamientos urbanos
informales era que las ciudades del Tercer Mundo estaban esencialmente en bancarrota. Sus
ingresos apenas podian solventar el desarrollo urbano existente, ni que hablar de la fuerte
corriente inmigratoria. En muchas ciudades, la poblacién aumentaba a un ritmo de mil personas
por dia, y las instituciones existentes se veian simplemente abrumadas en su esfuerzo por
proporcionar siquiera las minimas infraestructuras. Como consecuencia, los asentamientos
informales se propagaban —usando una metafora comdn de hoy en dia— “como un cancer”.
En la actualidad, estos asentamientos informales sin infraestructura frecuentemente representan
el 50% o mas de la poblacion total de las ciudades grandes.

Paradojicamente, esta nueva urbanizacion estaba generando aumentos gigantes en los
valores del suelo, enriqueciendo aun méas a la mayoria de los propietarios mientras que las
municipalidades en que ellos vivian se hacian cada vez més pobres. Era una situacion clasica de
Henry George. (Recuerdo el caso de dos estudiantes de doctorado coreanos mios, uno de los
cuales habia heredado la pequefia granja de su padre que se encontraba inmersa en el crecimiento
de Seul. Ese estudiante volvid a Corea y se convirtié inmediatamente en una personaricay vivio
una vida magnifica. El otro, que no poseia suelo urbano, volvié y fue obligado a vivir una vida
extremadamente modesta, con el salario de un académico coreano). En resumen, las ciudades
del Tercer Mundo presentaban la oportunidad de aplicar una solucion Georgiana basica: si los
valores crecientes del suelo debido al crecimiento rapido se pudieran gravar con impuestos de
manera efectiva, habria dinero disponible para suplir las necesidades de infraestructura
generadas por dicho crecimiento urbano.

Para aprovechar la experiencia internacional de recuperacion de esta “plusvalia social”
el Banco Mundial comisioné a un joven economista de su personal de planta, llamado Orville
Grimes, y a mi que exploraramos métodos practicos para que la urbanizacién se autofinanciara.



Es decir: ¢cdmo se podria recuperar el aumento en los valores del suelo para pagar por la
infraestructura que estaba generando estos aumentos? El Banco (representado por Harold
Dunkerley, ya fallecido, quien fue por muchos afios un asesor activo del Instituto Lincoln) nos
envid a Grimes y a mi a estudiar tres paises donde la infraestructura urbana parecia
autofinanciarse. Suecia, que usaba los “bancos de tierra” para este fin. Colombia, donde el uso
extendido de contribuciones especiales, llamadas “contribucion por mejoras” o “contribucion
de valorizacion” parecian funcionar; y Corea del Sur, donde se usaba algo llamado "reajuste de
suelo™.

Yo me entusiasmé especialmente por el reajuste de suelo, ya que parecia recuperar, de
manera maravillosamente georgiana, no so6lo los costos totales de instalar la infraestructura, sino
potencialmente el valor social adicional creado, que se podria utilizar para subsidiar viviendas
sociales, o cualquier otro beneficio publico. Méas aln, parecia ser mejor que los bancos de tierra
o las contribuciones especiales, ya que tedricamente proporcionaba fondos para infraestructura
al mismo tiempo en que se estaba construyendo dicha infraestructura, y por lo tanto eliminaba
el problema de que el sector pablico hiciera una gran inversion en infraestructura para después
tratar de recuperar la inversion cobrando tributos sobre las plusvalias que ya se encontraban "en
el bolsillo" de los beneficiarios. Era algo parecido a la tan exitosa “retencion de impuestos”, que
recoge parte de los ingresos aun antes de ser recibidos por el contribuyente.

¢ Como funciona el reajuste de suelo con recuperacién de costos?:

Soy consciente que todos ustedes aqui son especialistas en RS, y no quiero insultar su
inteligencia contandoles algo que ya conocen. No obstante, al comienzo de un taller como este,
podria ser Gtil resefiar un modelo muy simple, y explicar como ha funcionado el RS/RC, es decir
el reajuste de suelo combinado con recuperacion de costos (0 “recuperacion de plusvalias”).

En su forma mas simple, este tipo de RS se puede reducir a seis pasos:

(1) Designacion de un area especifica de suelo como proyecto de RS. Esto se hace
normalmente por medio de una entidad publica y de conformidad con una legislacion
sobre el tema, 0 por medio de una asociacién privada y voluntaria de propietarios.
Habitualmente, se puede obligar a una minoria de propietarios renuentes a aportar
su suelo al proyecto. [En la década de 1970, en Corea, conoci al jefe de un pequefio
pueblo en las afueras de la ciudad de Taegu. Habia organizado a los pobladores de
diez pueblos, mas de mil propietarios pequefios, en una asociacion privada de RS
para desarrollar su suelo y aprovechar al maximo el crecimiento urbano de Taequ.
Por supuesto, los planes de la asociacién guedaban sujetos a revision y aprobacion
por las autoridades de planificacion municipales, pero parecia ser esencialmente una
iniciativa privada].

(2) La elaboracién de un plan maestro* para el area del proyecto que establezca los
terrenos destinados a uso publico y también los lotes destinados a uso privado.

4 Nota del traductor: por plan maestro se pueden considerar las figuras de plan parcial, plan director de menor escala,
plan para una operacion urbana, normas cominmente utilizados en la legislacién urbana en paises de América
Latina. Los planes maestros permiten aplicar métodos de reparcelacion de lotes.
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®)

(6)

Caélculo de las areas identificadas en el plan para ser destinadas al uso publico: vias,
areas verdes, equipamientos: Supongamos que esto corresponde al 25% del area del
proyecto total.

Estimacion del precio total de mercado de todos los lotes designados para uso
privado, que se podran poner a la venta cuando el proyecto se haya terminado.
Supongamos que esta cifra es de US$100.000.000.

Estimacidn del costo de construir toda la infraestructura necesaria para el proyecto,
incluyendo gastos administrativos, intereses y todos los demas costos. Supongamos
que esos costos ascienden a US$15.000.000. Esta suma representa el 15% del valor
total de US$100 millones del valor del suelo en el proyecto terminado. Por lo tanto,
el 15% de los lotes que pueden ser comercializados, se destinan a la financiacion del
proyecto y se transfieran a la agencia o entidad gestora. Estos lotes se Ilaman suelo
de “reserva” o suelo “equivalente al costo”. Seran vendidos por la entidad gestora,
a medida que el proyecto se estd ejecutando y —si los calculos se hicieron
correctamente— el producto de la venta cubrird en forma completa el costo de
construir la infraestructura. La venta de estos lotes generalmente se realiza mediante
aviso y subasta publica.

Restitucion de los aportes de suelo de los propietarios originales®. Los propietarios
recibirdn lotes que corresponden a un 60% del area total original del proyecto,
porque el 25% se destina para usos publicos y el 15% se descuenta para proporcionar
el suelo "equivalente al costo”. Los lotes restituidos a los propietarios originales se
localizan, en la medida de lo posible, en el mismo lugar que los lotes originalmente
aportados. El suelo que reciben como remuneracion tiene un area menor, pero cuenta
con infraestructuras y areas verdes y esta listo para ser comercializado como un
terreno urbano. Por metro cuadrado, ese terreno urbano con servicios tendré un valor
mucho mayor que el suelo rural sin infraestructura que los propietarios aportaron al
proyecto. Supongamos que el suelo con infraestructura tiene un valor por metro
cuadrado que equivale al 400% del suelo bruto original, sin acceso a servicios. Si
esto fuera cierto, el 60% de area que los propietarios reciben como remuneracién a
su aporte tendria un valor cuatro veces mayor, o sea el 240% del valor que aportaron
originalmente. Bajo esta hipotesis, se ha logrado una situacion que beneficia a todos:
se ha creado una urbanizacién con infraestructuras y servicios sin cargo al
presupuesto publico, y los propietarios recibieron una jugosa ganancia.

Consideraciones técnicas: Hay que resaltar que la asignacion de lotes descrita en los pasos (5) y
(6) exige un avaluo cuidadoso del valor de cada parcela de terreno aportada al reajuste o proyecto.
También exige un segundo avallo cuidadoso para verificar que todos los participantes en el
reajuste reciben valores equivalentes® al culminar el proceso. Se deben efectuar ajustes por todos

> Nota del traductor: el area total original del proyecto equivale a los terrenos que los propietarios aportaron al

reajuste.

6 Nota del traductor: valor equivalente se refiere a una plusvalia equivalente (valorizacién en la misma proporcion),
pero la restitucion sera en proporcion a los aportes iniciales de cada propietario.



los factores que afectan los usos del suelo. También se deben efectuar ajustes por condiciones
inusuales, como lotes de forma irregular, lotes demasiado pequefios para edificar, etc. Estos
calculos pueden ser bastante complejos, y normalmente hay procedimientos para que los
propietarios presenten objeciones si creen que el avaluo inicial del aporte de suelo o el avalto
final de los terrenos urbanizados y con norma urbana, no son equitativos.

También se debe sefialar que aun después de haber determinado el area de la superficie de cada
lote resultante del reajuste, hay que encajar los lotes dentro del disefio parcelario establecido en
el plan maestro que soporta el proyecto. En muchos casos este “encaje” es imposible, asi que se
debe dar compensacion monetaria a aquellos propietarios que reciben menos superficie de lo
que les corresponde.

Afortunadamente, algunos de estos problemas técnicos se pueden resolver con célculos
informaticos y generacion automatica de planos. Una compariia japonesa ofrece estos servicios:
[Remitanse a la Introduccion a la practica de reajuste de suelo (Kukaku Seiri), preparada por la
Agencia de Planificacion Municipal de la Ciudad de Nagoya en octubre de 1982. También
pueden consultar el cuaderno con aspectos técnicos de RS que preparé para ustedes.]

Por ultimo, quiero volver a enfatizar la simplicidad del modelo recién descrito. En la préctica,
estos procedimientos son mucho méas complicados, como descubriremos en este taller.

Al observar los resultados obtenidos en Nagoya, y los resultados igualmente
impresionantes de Corea, me entusiasmeé bastante con el potencial del RS, tanto por la
posibilidad de agrupar tierras como para recuperar — segun los presupuestos de Henry George
— los valores sociales generados por la urbanizacién. Por solicitud mia, en junio de 1978 el
Instituto Lincoln de Politicas de Suelo organiz6 una importante conferencia de una semana en
el Instituto de Capacitacion de Reforma de Suelo de Taoyuan, Taiwan. Participaron en la
conferencia cuarenta y siete personas de siete paises. Los articulos de esa conferencia se
publicaron en 1982 en el libro titulado Land Readjustment: A Different Approach to Financing
Urbanization (Reajuste de suelo: Un método para financiar la urbanizacion). Este libro
constituyd, a mi entender, la primera comparacion internacional de practicas de RS en varios
paises en idioma inglés: resumid las experiencias operativas en ese momento en Japon, Corea,
Taiwan, Australia y Alemania, junto con resimenes y comentarios generales sobre sus ventajas.
El libro tenia un tono optimista, y supuse ingenuamente que su publicacién y explicacién de las
multiples ventajas de RS afiadiria el concepto de RS a la “caja de herramientas” intelectual de
todo aquél que tuviera que lidiar con temas de suelo urbano. Desafortunadamente, el libro no se
convirtio en un best seller, ni siquiera entre profesionales, y el RS no se agregé a la caja de
herramientas intelectual de los planificadores estadounidenses, si bien ha seguido siendo un
instrumento importante en las publicaciones de la ONU, en particular de la Comision Econémica
y Social de la ONU para Asia y el Pacifico (UNESCAP). Para ver su informe sobre RS basta
con escribir “Land Readjustment” en un buscador de Internet. ’

Los japoneses siguieron promoviendolo con una serie de conferencias internacionales

" La direccion de Internet es: http://unescap.org/huset/m_land/toc.htm at Chapter 10.6.
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importantes. Estan, por ejemplo, las actas de la conferencia de Nagoya de 1982, y de la
conferencia de Tokio de 1985.8 Y hay un libro de historietas, presuntamente publicado para
educar a nifios en edad escolar sobre el RS. También hay un volumen con un excelente resumen
de los aspectos técnicos del RS, en su version japonesa. El Programa de Asistencia Internacional
de Japén (JICA) ha brindado asesoria técnica sobre RS a cualquier pais interesado, y ha
acompafiado proyectos en muchos paises, frecuentemente en cooperacion con el Centro para el
Desarrollo Regional de la ONU (UNCRD) en Nagoya. (Ver boletin de UNCRD de enero-junio
2001 en el cuaderno de referencias).

Se ha utilizado el reajuste de suelo para:

= La construccion de nuevos pueblos enteros en Japon. Kozoji New Town, a 20 km. al
noreste de Nagoya, fue disefiado para una poblacion de 81.000. Ryugasaki New
Town, a 50 km. al noreste de Tokio, fue disefiado para una poblacion de 75.000.
(\Véanse los datos estadisticos de las tablas.) La Corporacion de Desarrollo de Suelo
de Corea también uso el RS para construir una serie de pueblos nuevos alrededor de
Sedl. De hecho, gran parte de la urbanizacion de Corea en las décadas de 1960 y
1970 fue generada por RS con cierto grado de recuperacion de costos. (Véanse los
folletos y fotos en exhibicion en este taller).

=« La construccion de parques industriales de gran envergadura en Japon. Los datos los
tomé de Internet y obviamente tienen la intencidn de atraer inversiones extranjeras.

= La revitalizacion de areas centrales obsoletas. Los japoneses han aprovechado al
maximo este tipo de aplicacion. No obstante, se debe sefialar que la revitalizacién
crea una serie de problemas técnicos particulares, ya que los aportes al proyecto
incluyen construcciones que deben ser avaluadas y que representan mayor dificultad
en relacion con las expectativas de los propietarios y su relacion con el valor de los
terrenos resultantes del reajuste. Ademas, se presenta el problema adicional de
reconocer los derechos de los inquilinos que habitan en el area del proyecto.

= La re-subdivision de subdivisiones con disposiciones anticuadas. (Refiéranse a la
experiencia estadounidense que describira en este taller Frank Schidman).

= La adquisicién de suelo para construccion de vias y otros derechos de paso. Por
ejemplo, los japoneses lo usaron para las servidumbres y estaciones de su famoso
tren bala.

« |a agrupacion de terrenos fragmentados para diversos tipos de usos publicos.
Refiéranse a los articulos en este taller sobre Finlandia, Suecia, Alemania, Francia y
otros.

8 Ciudad de Nagoya y UNCRD, International Seminar on Urban Development Policies: Focus on Land Management

(Seminario internacional sobre politicas de desarrollo urbano: Enfoque en la gestién de suelo) Nagoya, 13 al 18 de
octubre de 1982. Asociacién Japonesa de Reajuste de Suelo, International Seminar on Kukaku-seiri (Land
Readjustment) (Seminario internacional sobre reajuste de suelo), Tokio, Tsukuba y Nagoya, 19 al 25 de marzo de
1985.




« |a agrupacion de tierras con problemas ecoldgicos especiales, como humedales.
Este es uno de los aspectos que esperamos poder discutir en mayor profundidad en
este taller.

= |a proteccion de suelo en manos de malayos para evitar gue caigan en las manos de
no malayos.®

= Otros usos que seran descritos por los conferencistas de este taller.

Mientras tanto, como escucharemos mas adelante, profesionales como Raymond Archer
escribieron una serie de monografias importantes para promover la idea, y la ensefiaron con
regularidad a estudiantes de muchos paises en el Instituto Asiatico de Tecnologia de Bangkok.
Luciano Minerbi ha editado un libro'®y muchos documentos y articulos sobre RS/RC. Ademas,
Minerbi participé personalmente por casi una década en el intento de crear legislacion sobre
RS/RC en el estado de Hawai, como describira en su articulo para este taller.

Por una década, Frank Schidman ha estado coordinando esfuerzos sustanciales para crear
legislacion de respaldo para el RS/RC en Florida y California. Con el apoyo del Instituto
Lincoln, se realiz6 una conferencia importante sobre Reajuste de suelo: Estilo americano, en
Fort Myers, Florida, del 27 al 30 de abril de 1986. Esta conferencia reunio a expertos de
Tailandia, Japon, Florida, Texas, Missouri y Massachusetts para promover el RS en los Estados
Unidos. A partir de julio de 1985, el Instituto Lincoln patrocind un boletin llamado The Platted
Land Press:_A Journal of Antiquated Subdivisions, (Editorial de suelo parcelado: Una revista
sobre subdivisiones anticuadas) y mas adelante un periddico trimestral: Land Assembly &
Development: A Journal of Land Readjustment Studies, (Englobe y desarrollo de suelo: Revista
sobre estudios de reajuste de suelo), ambos editados por el Sr. Schidman.

Pese a los mencionados apoyos, entre aproximadamente 1988 y 1997, ninguna modalidad de
RS formaba parte de la agenda del Instituto Lincoln. No obstante, en 1998 el Instituto otorgo
una pequefia subvencion a un abogado de Baltimore, George W. Liebman, para escribir una
monografia titulada “Reajuste de suelo en los Estados Unidos: Una propuesta de legislacion”
que proponia una legislacion detallada para promover la alternativa de RS asociada con el
ensamblaje de terrenos, prestando atencion especial a temas de derechos de propiedad y
compensacion para los participantes del proyecto. A pesar de la promocion activa del Sr.
Liebman, ningln estado parece interesado actualmente en las modalidades de RS.

A nivel internacional, sin embargo, el RS se ha utilizado en paises tan diversos como
Malasia, Indonesia®!, Turquia e incluso en la Republica Popular Democrética de Corea (Corea
del Norte), y probablemente otros que se mencionaran en este taller mas adelante. No obstante,

9 Véase New Straits Times Press (Malaysia), Business Times, p. 2, 28 de febrero de 1997. (Fuente: Nexus-Lexus)
10| and Readjustment: The Japanese System: A reconnaissance and Digest. (1986)

1L El Sr. A.L. Fernandez escribi6 un articulo para un taller de UNCRD realizado entre el 19 y 23 de febrero de
2001 en Nagoya, Japon, donde sefial6: “Indonesia ha realizado el progreso mas visible [en Asia] en lo que hace
a la implementacién de varios proyectos piloto de reajuste de suelo (R/S)”.



la mayoria de estas aplicaciones parece haber sido experimental. No parece haber ningun pais
que haya utilizado el RS como una herramienta importante de gestion de suelo, con la excepcion
tradicional de Japon y probablemente Corea del Sur y Taiwan.

Esto nos lleva a una discusién sobre:

1. ;/Qué esperamos obtener de este taller?

Objetivos: Como el profesor Hong y yo hemos sefialado en nuestros memorandos
preliminares enviados por correo electrénico, el objetivo de este taller es doble: (1) obtener
informaciodn actualizada sobre las practicas de reajuste de suelo en paises seleccionados; (2)
evaluar la replicabilidad de la técnica para otros paises, con atencidn especial a los Estados
Unidos.

El objetivo (1), informaciéon actualizada sobre las practicas de RS en paises
seleccionados, ya se ha logrado, en gran parte, gracias a los articulos presentados. El objetivo
(2) es una cuestion mas sutil y sujetiva, para la cual necesitamos de su juicio como expertos,
ademas de su conocimiento de la informacion.

Por esta razon, esperamos poder evitar discusiones sobre los detalles de cualquier
sistema en particular, y en vez de eso invertir la mayor parte de nuestro tiempo en discusiones
sobre los principios bésicos:

(A) Las ventajas del RS en general, tanto el RS para agrupar tierras como el RS/RC para
agrupar y recuperar costos.

(B) Las desventajas de ambos tipos de RS. La estructura institucional, técnica y
administrativa, necesaria para poder implementar cualquiera de los dos tipos de RS.

(C) Nuestro mejor juicio sobre el entorno politico necesario para generar el apoyo
necesario para convencer a los dirigentes que adopten el RS, en cualquiera de sus
formas, en paises donde no existe a la fecha.

Permitanme sefialar desde el principio que creo que todos estamos de acuerdo en que el
RS tiene que adaptarse en forma sensible a los conceptos del derecho de propiedad, al grado de
aceptacion del control gubernamental sobre el desarrollo de suelo, y a otros factores culturales
que son unicos para la identidad y tradicion de cada pais. A los fines de este taller, partimos de
la base de que hay ciertas ventajas y desventajas subyacentes del RS que vale la pena discutir:
estos son principios basicos que se deben considerar en toda situacion, sea cual fueren las
tradiciones nacionales.

Para poder abordar estos principios en el tiempo muy limitado que tenemos en este taller,
he elaborado una lista de preguntas para enfocar nuestras ideas. Espero que al final de este taller
podamos contar con su asesoria — quizas hasta su consenso — sobre las respuestas a dichas
preguntas.

Condiciones econdmicas exdgenas necesarias

Pregunta 1: Necesidad de un mercado del suelo préspero: Para poder establecer cualquier forma




de RS en un pais donde no existe, ¢ es necesario que el mercado del suelo de ese pais sea prospero
— quiere decir, que el precio del suelo debe ir creciendo de forma bastante continua de un afio
al siguiente, por lo menos a la misma tasa 0 mayor que otras inversiones equivalentes?*?

[Como ya hemos discutido, el atractivo econdmico del RS depende de un valor alto (por metro
cuadrado) del suelo "resultante” del proyecto en comparacién con el valor por metro cuadro del
suelo "aportado™. ¢Es esencial que haya un diferencial muy alto entre “antes del proyecto” y
“después del proyecto” para el éxito de un “RS como agrupacién de tierras” y de un RS que
intente recuperar el costo del valor creado socialmente (al que llamamos RS Plus, o RS/RC)]?

Infraestructura administrativa

Pregunta 2: La necesidad de un catastro: Para poder establecer el RS en un pais donde hoy no
existe, ¢tienen que existir registros catastrales adecuados que definan los limites y la propiedad
de las areas sujetas al RS?*3

Pregunta 3: Necesidad de avaluadores profesionales: Para poder establecer cualquier forma de
RS en un pais donde ahora no existe, ¢tiene que haber una organizacion adecuada y confiable
de avaluadores de suelo profesionales?

Pregunta 4: Necesidad de gobiernos municipales estables y profesionales: Para poder establecer
cualquier forma de RS en un pais donde no existe ahora, ¢tiene que existir un gobierno municipal
estable y profesional, capaz de asumir el liderazgo en la organizacion de proyectos de RS y
supervisar su ejecucion (esto incluye tanto competencia profesional del personal municipal como
suficientes recursos financieros para solventar los costos iniciales)?

Pregunta 5: Necesidad de reserva profesional y/o financiera a nivel estatal y/o nacional: Para
poder establecer cualquier forma de RS en un pais donde no existe a la fecha, ¢tiene que existir
una reserva profesional y financiera a nivel estatal/provincial y/o nacional para brindar respaldo
al nivel municipal?

12 De manera extraordinariamente precursora, George Washington y otros crearon una estrategia muy similar al RS/RC
para el desarrollo de la nueva capital en Washington, DC. Los propietarios originales aportarian la titularidad de sus
granjas a un fideicomiso cuyo administrador era Washington. Como parte de este suelo se iba a destinar sin cargo a la
edificacion de los edificios federales y calles, plazas, etc., la mitad de lo que quedaba se iba a devolver a los
propietarios originales, mientras la otra mitad se iba a vender en el mercado para financiar la construccion de la ciudad.
Desafortunadamente, el mercado del suelo en la nueva capital result6 ser muy débil, y por lo tanto la construccion de
la ciudad se demord. Se ha sugerido, sin embargo, que el gran Plan L’Enfant hubiera sido dificil o imposible de
concretar si no se hubiera establecido este tipo de fideicomiso de tipo RS. Para una descripcién completa, véase la
monografia de Raymond Archer, Urban Land Pooling/Readjustment, U.S.A., 1791: The Use of the LP/R Technique
to Implement the L Enfant Plan for Washington, D.C., in 1791 (Englobe/Reajuste de suelo urbano en los EE. UU.,
1791: El uso de una técnica de agrupacién/reajuste de suelo para implementar el Plan L’Enfant en Washington, D.C.
en 1791), Noveno Seminario Internacional sobre Reajuste de Suelo y Desarrollo Urbano en Bangkok, 12 al 14 de
noviembre de 1997. Véase también Prof. John W. Reps de Cornell, Monumental Washington, 1967.)

13 Fernandez, mencionado en el pie de pagina anterior, dice que: Indonesia era considerada frecuentemente como

el pais donde seria mas dificil introducir el RS, porque no habia —y sigue sin haber— un programa extendido

de registro de suelo. Uno de los factores de éxito surge de experiencias tales como el famoso Programa de Mejora

de Kampung, que produjo renovaciones amplias de asentamientos informales, si bien el suelo no estaba

registrado.




Dicho de otra manera, y desde el punto de vista practico, ¢el RS (de cualquiera de los dos tipos)
quedara limitado a las grandes ciudades, o a una administracion capaz y financieramente sélida
de una entidad estatal (provincial) o nacional? [Un comentarista sobre los experimentos de RS
en Turquia llegd a esta conclusion].*

Pregunta 6: ;Seria mejor contar con participacién publica o, alternativamente, procedimientos
de control minuciosos? Para poder establecer cualquier forma de RS en un pais donde no existe
actualmente, ¢seria deseable promover al maximo la participacion privada directa en el proyecto
o0, alternativamente, seria mejor tener un proceso por el cual los intereses privados sean
protegidos por medio de procedimientos publicos cuidadosos e imparciales, pero sin su
participacion directa?

Entorno politico/psicolégico

Pregunta 7: ;Se puede convencer a los grandes emprendedores? En paises donde no existe el RS
ahora, ¢como se puede convencer a los emprendedores acerca de las ventajas del RS, en cualquiera
de sus formas?

Pregunta 8: Como obtener el respaldo del sector privado para la alternativa de “agrupacion de
terrenos” del RS: EI RS como forma de agrupar terrenos representa una intrusion en los derechos
tradicionales de propiedad. Los limites de las propiedades se modifican en forma dréastica.
Ademas, aungue no exista el propdsito de "recuperar costos”, la agrupacion de tierras puede
permitir que los beneficios financieros del proyecto se redistribuyan entre todos los propietarios
participantes, en comparacion con sélo unos pocos si la agrupacién no se hubiera producido por
RS.

¢Como se puede persuadir exitosamente a los propietarios (grandes o pequefios), cuyos
beneficios financieros se diluirian por efecto del RS, a brindar apoyo politico?

Pregunta 9: ;Como obtener el respaldo del sector privado para la alternativa de “recuperacion
de costo” del RS?: Si se incluye en el RS el objetivo de recuperar parte del valor “socialmente
creado” o “plusvalias” (RS/RC), habra un grado de interferencia aun mayor con los derechos de
propiedad. En muchos paises (incluso en los EE. UU.), los propietarios han podido recuperar
histéricamente casi todos los valores sociales creados o plusvalias, dejando que las entidades
publicas incurran en el costo de construir y proveer la infraestructura. ¢Como es posible contra-
argumentar para superar la oposicion natural a cualquier mecanismo que reduzca una parte
sustancial de la apropiacion privada de la valorizacion esperada del suelo? ¢Seran
suficientemente persuasivos los argumentos de que la RS es “racional” y “en el interés publico”?

Pregunta 10: ; Como obtener el respaldo de los sectores publicos — en razén de la competencia
con los instrumentos existentes?: En paises donde el RS no existe actualmente, ¢qué problemas
resuelve cualquiera de las dos alternativas de RS que no se pueden resolver con los instrumentos
existentes? ;Se puede establecer solo cuando se percibe que los instrumentos existentes son

14 Yomraglioglu, T., et. al., “Land Readjustment Implementations in Turkey” (Implementaciones de reajuste de
suelo en Turquia), Congreso Internacional de Vivienda XXIV, Ankara, pp. 150-161, 1996.



inadecuados (existe una “brecha”) para resolver problemas urgentes de gestion de suelo? El Sr.
Owen Connellan ha indicado que una de las razones méas importantes por las que el RS es
necesario para agrupar tierras en Gran Bretafia es que la ley britanica sobre expropiacion es
demasiado burocréatica para resolver las necesidades modernas de agrupacion eficiente de
grandes parcelas. ¢ Ha habido una tendencia en estos paises de encontrar medios alternativos (y
mejores) para resolver los mismos problemas que resuelve el RS? (Por ejemplo, el uso casi
universal de tasas por impacto del desarrollo inmobiliario en los EE.UU. ha reducido el atractivo
del RS para recuperar costos).

Pregunta 11: EI RS, /es una idea cuyo momento ha llegado? Las preguntas 7, 8, 9 y 10 sugieren
un paralelo con la introduccion de la idea novedosa de “Transferibilidad de los Derechos de
Propiedad” (TDP) hace unos 30 afios. El concepto de TDP se presento bien ante el pablico, y
adquirié rapidamente considerable apoyo. Hoy en dia, es claramente “uno de los elementos en
la caja de herramientas de todo planificador”, como también en el sector privado. Victor Hugo,
si mal no recuerdo, dijo que una de las mayores fuerzas del quehacer humano es “una idea cuyo
momento ha llegado”. Tanto en el sector publico como privado de los Estados Unidos, existe la
sensacion que el TDP es "una idea cuyo momento ha llegado”, porque resuelve un montén de
problemas que antes parecian insolubles. ¢ Los participantes en este taller tienen la sensacion de
que el RS (de cualquiera de los dos tipos) se puede presentar en forma convincente de la misma
manera?

Pregunta 12: ;Como obtener el respaldo del pablico — cémo explicar la complejidad del RS?:
Cualquiera de las alternativas de RS parece contener conceptos relativamente complejos: no es
facil de explicar en pocas palabras al publico en general. En paises donde no existe ninguno de
los tipos de RS, ¢como se puede educar al publico en general de forma efectiva? ; Qué nos dicen
las experiencias de Florida, California y Hawai sobre como “vender” estos conceptos al publico
en general? ;Existe la percepcion de que el clima politico en 2002 puede ser mas (0 menos)
favorable al RS de lo que era en la década de 19807

Pregunta 13: ;EXxisten “simpatizantes naturales” de cualquiera de las formas de RS? ;Se puede
vincular de alguna manera el RS con la preservacién de valores ecoldgicos, sobre todo en areas
grandes y con gran diversidad de duefios? ¢ Conocemos algin ejemplo especifico de esto? Una
nueva herramienta que agregue flexibilidad a la proteccién ecoldgica y ambiental tendria
“simpatizantes naturales” en muchos paises. Una pregunta relacionada: ¢Se puede vincular el
RS (de cualquiera de los dos tipos) con los movimientos contra el crecimiento descontrolado y
el Nuevo Urbanismo, para aumentar el respaldo politico en los EE.UU. y quizas en otros paises?

Evaluacioén de la popularidad global actual del RS

Pregunta 14: ;La popularidad global del RS estd aumentando? En paises donde se ha establecido

el RS por muchos afios, como Japon, Corea del Sur, Taiwén, Alemania, Suecia, Finlandia,
Francia y Australia, ¢su uso ha estado aumentando, es estable o esta disminuyendo? [Esperamos
que los articulos preparados se ocupen de esta pregunta].




Pregunta 15: ;Existen elementos de presién para cambiar el RS? ;Cuales son? ;Como han
cambiado los mecanismos de administracion y financiamiento del RS en afios recientes? ¢ Estos
cambios surgieron del descontento politico con el sistema de RS existente (de cualquiera de los
dos tipos) o han sido motivados simplemente porque los administradores estaban tratando de
introducir mejoras técnicas? ;Pueden dar ejemplos concretos? ¢ Cuéales son las implicaciones de
estos cambios para conseguir que se adopte el RS en paises que hoy no lo tienen?

Pregunta 16: El problema de los costos “preliminares™: ; Cual es la experiencia global actual con
respecto al problema de sustanciales costos preliminares —tanto en tiempo como en délares—
de establecer un proyecto de RS de cualquiera de los dos tipos? ¢Sera este un problema grave
en caso de adoptar el RS en otro pais? ¢Existe algin método que los paises que usan RS han
descubierto para aliviar este problema?

Pregunta 17: ;EI RS demanda demasiado tiempo y por eso no puede competir? La experiencia
a la fecha parece indicar que los proyectos de RS de cualquiera de los dos tipos tardan mucho
tiempo en completarse, frecuentemente mas que otros métodos alternativos para lograr el mismo
objetivo. ¢Esto es cierto? Existen maneras de reducir este tiempo, 0 es inherente a la
complejidad de ambos tipos de RS, inherente a la naturaleza del RS?

Temas de equidad y corrupcion

Pregunta 18: ;La “recuperacion de costo” tiene un incentivo natural a ser sobre utilizado? Los
burdcratas siempre quieren "proteger sus espaldas”. Cuando el RS involucra también la
recuperacion de costos (RS/RC), es tentador para un funcionario publico sobreestimar la
cantidad de costo a recuperar, porque es menos embarazoso haber recuperado demasiado de un
proyecto que haber recuperado menos de lo que corresponde. Cuando mayor sea la cantidad de
dinero, mas poder tendra la agencia encargada del RS.

Algunos comentaristas han mencionado esto como un problema para sustentar la popularidad
del RS en el pasado en Corea y Japén. ¢ Los participantes perciben esto como un problema real
hoy en dia?™®

Pregunta 19: ;Cuan importantes son la “transparencia” y la estandarizacién? Los escritores
turcos mencionados previamente remarcaron la importancia de que los procedimientos de RS,
en particular aquellos ligados al valor de las propiedades, se normalicen en la mayor medida
posible, para que no exista favoritismo por parte del personal de la agencia a cargo del RS. Japén
y Corea tienen manuales muy detallados de procedimientos. ¢Los participantes tienen algun
ejemplo de que esto haya sido un problema en paises donde se ha establecido el RS (de
cualquiera de los dos tipos)?

General:

[Pregunta 20:] ¢Hay otros temas "genéricos” que deberiamos discutir? ¢ Los participantes tienen

15 El 25 de junio de 1999, el Yomiuri Shimbun (periddico diario Yomiuri de Tokio) reporté que un ex director de la
asociacién Jozaisenzokudai LR habia desviado 33 millones de yenes de la cuenta de la asociacion a su propia
compafiia de construccion. (Lexus-Nexus, 25 de junio de 1999). Esto podria ser simplemente un caso de fragilidad
humana en vez de una falla sistematica del tipo sugerido por esta pregunta.



otros asuntos "genéricos" que nuestro taller (una reunidon de expertos internacionales
distinguidos) deberia abordar?

Una pregunta que NO debemos abordar: Como se indicé en nuestra correspondencia electrénica,
este taller no se ocupara de cémo aplicar cualquiera de los dos tipos de RS en los asi llamados
"paises en via de desarrollo”, porque muy pocos de nosotros han tenido mucha experiencia en
dichos paises. Un tema que podria surgir en talleres futuros, cuando se incluyan los paises en
vias de desarrollo, es el siguiente:

Pregunta X: ¢Podria funcionar el RS de cualquiera de los dos tipos en areas de viviendas
sociales que se estan desarrollando rapidamente en ciudades de casi todos los paises en vias de
desarrollo? Si bien el valor del suelo y de la vivienda aumenta significativamente con la
instalacion de infraestructura y servicios urbanos, en general las ventas de suelo y vivienda son
muy lentas. En otras palabras, se podria argumentar que estas areas no son mercados del suelo
convencionales debido a la pobreza de sus habitantes y una posible falta de "liquidez". Estos
son temas complejos que no hace falta discutir en este taller. No obstante, si cualquier
participante tiene algo que decir sobre este tema, se lo puede mencionar al profesor Hong o0 a mi
fuera de los periodos de discusion formales.

1l. Conclusiones: ;Qué deberia hacer el Instituto Lincoln sobre el reajuste de suelo?

El Instituto Lincoln es principalmente una institucion educativa. Si bien patrocina
muchos talleres y conferencias como esta para generar nuevas ideas, funciona principalmente
por medio de programas educativos y de capacitacion para diseminar las “buenas practicas” de
politica y gestion de suelo.

Después de discutir todas las preguntas enumeradas precedentemente, las ultimas dos
opiniones que podriamos dar son:

(A) ¢Creemos colectivamente que el reajuste de suelo para agrupar tierras, o el reajuste
de suelo para agrupar tierras y recuperar costos, es suficientemente factible y viable como
instrumento efectivo de politica y gestion de suelo para que valdria la pena que el Instituto
Lincoln invirtiera recursos para promover la introduccion de cualquiera de los dos tipos de RS
en paises donde hoy no existe?

(B) ¢Deberia el Instituto Lincoln seguir alentado publicaciones y literatura de mayor
calidad sobre el RS (cualquiera de los dos tipos), incluyendo la publicacién de los resultados de
este taller?

Estas son las preguntas “de fondo” sobre las que esperamos poder llegar posiblemente a
un acuerdo o conclusion al finalizar este taller.®

16 Como lo demuestran los articulos preparados para este taller, ya existe una cantidad considerable de material
sobre RT, si bien no esta siempre accesible. El libro de Gerhard Larsson, Land Readjustment: A modern approach
to urbanization, (Reajuste de suelo: Un método moderno de urbanizacién) Avebury, 1993, contiene mucha
informacion, escrita con gran minuciosidad y atencién al detalle. Es una excelente referencia, pero puede no ser lo
mas adecuado para lidiar con las preguntas politicas y practicas que hemos tratado de abordar en las discusiones




de este taller; estas son preguntas que se haria cualquier persona que esté considerando la posibilidad de invertir o
no tiempo, dinero y energia para promover el RS en su pais.

El material generado en las décadas de 1970 y 1980, gran parte con respaldo del LILP, tiende a ser
bastante accesible y lidia en parte con asuntos practicos. No obstante, esta serie de documentos esta obviamente
desactualizado.

Se podrian generar nuevas publicaciones como parte de un mayor esfuerzo para producir materiales
que se podrian usar en programas de capacitacion del LILP, y a la medida de las necesidades del cuerpo
académico de escuelas de planificacién y administracién publica tanto en los EE. UU. como en otros paises.
También se incluirian en este paquete materiales audiovisuales y material disponible en la web.

Se deberia efectuar una revision de los materiales preparados para los cursos del Instituto Asiatico de
Tecnologia de Bangkok, la Agencia para la Cooperacion Internacional de Japén (JICA) y UNCRD, los cursos
ofrecidos por la Universidad Técnica de Munich, como también los manuales técnicos y las publicaciones de
relaciones publicas de municipalidades muy activas, como el Departamento de Reajuste de Suelo de Frankfurt
am Main en Alemania (Sr. Rainer Miiller-Jokel).
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